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试 论 政府 数据 治理 的 内 涵 、 生 成 俏 景 与 主要 问题 
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武汉 大 学 信息 资源 研究 中 心 ”武汉 430072 


摘要 : [目的 /意义 ] 政 府 数 据 治 理 问题 研究 是 当前 政府 信息 管理 领域 的 前 沿 热 点 问题 ,对 于 有 效 衔接 和 推 
进 政 府 信息 公开 、 开 放 数 据 以 及 公共 信息 再 利用 等 政府 信息 管理 的 关键 问题 具有 重要 理论 指导 意义 。[ 方 法 / 
过 程 ] 通 过 文献 调研 概念 比 较 、 背 景 分 析 以 及 逻辑 推导 等 方法 ,着 重 探讨 政府 数据 治理 概念 的 内 涵 与 构成 要 


素 , 并 从 数据 驱动 型 行政 、 经 济 、 社 会 以 及 数据 风险 防 


角度 指出 政府 数据 治理 概念 出 现 的 必然 性 。[ 结果 / 


结论 ] 站 在 宏观 、 中 观 和 微观 的 不 同 视角 详尽 分 析 政 府 数 据 治理 的 主要 内 容 和 程序 ,进而 指出 其 在 体系 结构 的 
整体 性 、 管 理 的 有 序 化 以 及 治理 结构 的 耦合 性 ` 风险 应 对 的 紧迫 性 等 方面 的 基本 特征 。 最 后 ,着 重 分 析 政 府 数 
据 治理 在 与 IT 融合 、 内 外 融合 以 及 价值 融合 过 程 中 所 面临 的 主要 问题 和 挑战 。 

S 关键 词 : 政府 数据 治理 数据 开放 政府 数据 开发 利用 数据 资产 价值 ”数据 风险 
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-12010 年 以 来 ,开放 政府 数据 运动 在 全 球 方 兴 > 
许多 国家 发 布 了 开放 政府 数据 战略 .建立 了 各 自 的 
获知 数 据 门户 。 然 而 ,“ 政 治 科学 、 信 息 学 以 及 数字 政 
府 研 究 对 于 数据 质量 、 系 统 设计 管理 和 共享 方面 的 研 
膏 痕 不 是 特别 重视 ”"" 。 如 何 从 理论 ,制度 设计 以 及 实 
施 层 面 推进 数据 开放 ,进而 促进 数据 驱动 型 政府 治理 
和 社会 治理 的 实施 ,引发 了 人 们 对 政府 数据 治理 这 一 
问题 的 深入 思考 ,亟待 厘清 政府 数据 治理 的 概念 体系 
及 其 结构 特征 。 


—— 


l 政府 数据 治理 的 概念 框架 与 生成 背景 


分 析 

政府 信息 管理 研究 的 演进 总 是 与 信息 管理 实践 和 
网 络 信息 技术 的 发 展 紧密 结合 。 从 国内 外 相关 文献 的 
脉络 梳理 来 看 ,政府 数据 治理 概念 的 提出 得 益 于 企业 
数据 治理 体系 的 日 益 成 熟 和 电子 政务 ,数字 政府 、 政 府 
治理 等 理念 的 不 断 丰 富 和 完善 。 目 前 ,学 术 界 对 数据 
治理 的 概念 界定 已 相对 清晰 , 尚 没有 对 政府 数据 治理 
进行 共识 性 的 明确 界定 ,但 对 政府 数据 治理 的 内 容 架 
构 以 及 要 素 构成 .组 织 管理 体系 等 进行 了 一 系列 前 瞻 
性 探讨 。 例 如 N. Thompson 等 结合 澳大利亚 政府 数据 
管理 实践 指出 ,尽管 政府 部 门 自 认为 已 具备 保护 个 人 


数据 数据 安全 以 及 数据 准确 性 等 基本 能 力 , 但 由 于 缺 
乏 对 数据 资产 保护 以 及 数据 风险 应 对 等 需求 的 认识 ， 
相关 信息 管理 制度 并 未 得 到 有 效 执行 ,需要 从 健全 制 
度 和 多 层次 运作 的 不 同 角 度 在 公共 部 门 实施 数据 治 
JEU ; 黄 瑛 通过 对 美国 联邦 政府 信息 管理 实践 的 全 面 
分 析 , 从 数据 开放 .信息 公开 、 个 人 隐私 保护 .电子 政 
务 .信息 安全 以 及 信息 资源 管理 的 不 同 维度 总 结 了 美 
司 政 府 数据 治理 结构 及 其 政策 渊源 ”。 在 实践 层面 ， 
政府 数据 治理 的 理念 .方法 以 及 组 织 架构 已 在 许多 美 
司 政府 部 门 得 到 运用 ,如 交通 运输 、 健 康 保健 等 领域 。 
同时 ,英国 澳大利亚、 新 西 兰 等 国家 已 在 相关 政府 信 
息 制 度 中 明确 提出 要 实施 数据 治理 ,强化 政府 数据 资 
产 保护 。 总 体 而 言 ,有 关 政 府 数据 治理 的 系统 性 研究 
还 不 够 充分 ,有 待 于 从 概念 体系 的 内 涵 与 生成 背景 等 
角度 进行 深入 探索 。 
1.1 数据 治理 概念 释义 

20 世纪 80 年 代 以 来 , 随 着 TT 治理 的 兴起 ,数据 治 
理 的 概念 首先 被 IBM 等 企业 提出 。 站 在 企业 角度 , 数 
据 治理 意 指 为 有 效 使 用 企业 的 结构 化 或 非 结 构 化 信息 
资产 而 专门 组 织 和 实施 的 政策 ,流程 和 标准 的 实践 ”; 
也 有 人 将 其 定义 为 组 织 机构 对 数据 和 信息 进行 管理 的 
方法 ,并 提出 一 系列 政策 和 程序 ,涵盖 数据 的 全 生命 周 


pe 
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期 ,从 采集 到 使 用 和 处 置 5 ;从 数据 生命 周期 角度 出 
发 ,数据 治理 是 一 整套 数据 流程 ,以 确保 重要 的 数据 资 
产能 够 在 企业 得 到 正式 管理 中。 从 概念 比较 角度 ,IT 
治理 更 加 侧重 于 信息 基础 设施 和 信息 系统 等 硬件 开发 
管理 ,而 数据 治理 则 偏重 于 各 类 信息 基础 设施 .信息 工 
具 背 后 的 数据 流动 过 程 管理 及 预期 效益 的 实现 。 

从 概念 的 演进 轨迹 来 看 ,数据 治理 与 信息 治理 . 数 
据 管理 等 概念 关联 紧密 、 互 为 支撑 。 一 方面 ,数据 治理 
是 信息 治理 的 重要 组 成 部 分 和 关键 子 集 ,尽管 在 概念 
上 都 包含 了 风险 和 价值 管理 等 基本 要 素 ,但 在 具体 实 
施 中 ,目标 .对象 .工具 以 及 方法 又 各 有 差异 ,信息 治理 
强调 信息 效益 的 最 大 化 和 成 本 .风险 的 最 小 化 ,而 数据 
治理 则 聚焦 在 数据 层面 的 数据 资产 开发 与 管理 ,力求 
借助 适当 的 系统 和 流程 来 确保 数据 质量 ,降低 数据 风 
险 5 一 方面 ,治理 是 指 为 了 确保 有 效 管理 和 使 用 资源 
而 做 出 的 决定 ,而 管理 则 涉及 执行 决策 ”。“ 数 据 管 理 
ee 


VIERGE UE Fl .保护 ` 交 付 和 提高 数据 和 信息 资产 的 价 
fS 。 数 据 治理 表达 了 对 数据 管理 和 数据 利用 的 治 
理 加 ,包含 了 有 效 保护 和 控制 数据 的 所 有 制度 安排 . 技 

UH .方法 创新 与 流程 优化 。 简 言 之 “数据 治理 是 
对 到 据 管理 的 高 级 规划 和 控制 " ,反映 了 数据 生命 周 
环节 管理 的 决策 权 与 责任 行使 情况 ,以 确保 有 效 
地 管理 和 资源 分 配 ,而 数据 管理 既是 数据 治理 理念 的 
县 条 实施 也 是 数据 治理 结构 的 重要 组 成 部 分 ,反映 了 
各 环节 数据 流程 与 任务 的 执行 ,以 满足 业务 或 规章 的 
要 求 。 

10) 政府 数据 治理 的 生成 背景 分 析 

互联 网 络 是 当今 社会 公共 空间 的 重要 组 成 部 分 ， 
从 信息 内 容 以 及 技术 和 方法 的 演进 轨迹 判断 ,政府 数 
据 治 理 概念 的 出 现 ,并 不 是 政府 信息 管理 的 简单 替代 ， 
而 是 数字 化 时 代 政 府 信息 管理 的 纵深 发 展 与 精细 化 体 
现 , 有 其 深刻 的 背景 影响 ( 见 图 1) 。 

(1) 数 据 驱动 型 行政 需要 以 高 效 的 政府 数据 治理 
为 保障 。 政 府 的 有 效 运行 需要 以 数据 为 支撑 , 形 形 色 
色 来 源 分 散 . 标 准 各 异 的 数据 构成 政府 治理 的 生命 线 
和 基础 性 要 素 。 随 着 大 数据 、 云 计算 等 信息 技术 的 发 
t ,数据 质量 .数据 供给 以 及 数据 安全 等 对 政府 行政 的 
影响 更 加 直接 , 低 质量 的 数据 供给 明显 降低 行政 效能 。 
美国 针对 各 州 政府 官员 的 电话 调查 表明 ,70% 的 受 访 
者 认为 数据 问题 已 经 干扰 和 影响 了 业务 工作 的 有 效 开 
展 , 表 现 为 数据 不 准确 .数据 遗失 ,数据 不 完全 难以 访 
问 缺乏 可 比 性 等 ”。 如 何在 复杂 分 布 式 网 络 环境 下 ， 
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ERU UR 
”公共 数据 平等 获取 
.数据 市 场 发 育 与 竞争 
企业 数据 价值 创造 


”政府 决策 的 数据 要 求 
”器 部 门 数据 交换 
”数据 开放 共享 
”数据 规划 与 规范 


”用 户 数据 意识 觉醒 
”公民 数据 权 维 护 
”多 元 数据 主题 培育 引导 


参与 的 数据 需求 …… 


数字 化 时 代 政 府 数 据 
”风险 管理 的 复杂 性 
”数据 安全 技术 开发 


图 1 政府 数据 治理 的 生成 背景 及 驱动 因素 


跨越 现 有 制度 .技术 市场 等 的 束缚 ,从 政府 数据 的 被 
动 控制 转变 到 主动 管理 ,从 数据 流程 的 单 节 点 管理 转 
变 到 全 局 化 的 数据 解决 方案 ,实现 政府 数据 资产 增值 
已 经 成 为 当前 政府 数据 管理 的 紧迫 问题 ,需要 从 全 局 
视野 来 加 强 政府 数据 资源 的 统筹 规划 ,并 建立 跨 地 域 、 
跨 部 门 的 开放 式 数据 共享 体系 ,形成 政府 与 社会 多 元 
互动 的 数据 治理 新 格局 。 

(2) 数 据 驱动 型 经 济 需 要 以 明晰 的 政府 数据 治理 
为 基础 。 政 府 数据 的 资产 价值 已 得 到 全 社会 的 广泛 认 
同 ,在 澳大利亚 ,访问 政府 数据 将 可 能 产生 每 年 2 500 
万 美元 的 价值 潜力 ”。 政 府 数据 产品 形态 大 规模 向 
数字 化 和 服务 化 延伸 ,不 仅 激活 了 政府 与 企业 和 社会 
之 间 的 数据 需求 和 信息 交互 ,而 且 数 据 资源 开发 形式 
也 从 单一 的 内 容 加 工 扩充 到 数据 中 介 、APP 开发 .企业 
智能 ,平台 应 用 等 多 种 价值 实现 方式 ,政府 信息 服务 所 
列 含 的 巨大 产业 边界 得 以 释放 。 但 对 于 企业 而 言 ,一 
方面 ,宏观 层面 有 关 政 府 数据 所 有 权 、 使 用 权 等 数据 资 
源 开 放 再 利用 的 权 属 关系 并 不 明晰 ,数据 流通 、 交 易 制 
度 尚 未 完善 ; 男 一 方面 , 现 有 的 政府 数据 获取 许可 机 
制 . 定 价 制度 .经营 模式 以 及 数据 市 场 监管 指导 方式 乃 
至 个 人 数据 保护 制度 等 均 直 接 影响 政府 数据 供给 状 
态 , 吸 待 建立 起 基于 价值 开发 的 新 型 数据 治理 生态 体 
系 ,并 将 政府 数据 价值 辐射 到 数字 经 济 的 各 个 层面 。 

(3) 数 据 驱 动 型 社会 需要 以 全 面 的 政府 数据 治理 
为 引领 。 数 据 激增 为 社会 领域 带 来 的 最 大 变化 是 政府 
与 社会 关系 的 深刻 改变 ,一 方面 ,数据 对 社会 生活 的 广 
泛 渗透 与 传播 流动 客观 上 赋予 了 公众 包括 数据 权 在 内 
的 个 体 权 利 ,提高 了 个 体 数据 意识 和 数据 获取 利用 能 
力 ,需要 有 高 品质 的 公共 数据 质量 保障 机 制 和 精准 快 
速 的 数据 回应 机 制 , 以 主动 引导 社会 的 公共 数据 消费 
和 对 政府 数据 活动 的 有 效 参与 ; 另 一 方面 ,政府 数据 的 
开放 共享 极 大 改变 和 塑造 了 社会 形态 ,在 本 质 上 去 除 
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景 与 主要 问 [J]. 图 书 情报 工作 ,2018 ,62(9) :21 - 27. 


了 传统 政府 数据 控制 的 集中 化 与 中 心 化 问题 ,培育 和 
促进 了 治理 主体 的 多 元 化 ,需要 有 系统 开放 的 政府 数 
据 治 理 平台 面向 社会 提供 价值 创造 的 参与 契机 和 相应 
的 数据 利用 、 管 控 规 范 来 维护 社会 对 政府 数据 利用 的 
健康 有 序 ,进而 构建 数据 型 社会 新 生态 .实现 扁平 化 社 
会 治理 。 

(4) 数 据 风险 防范 需要 以 健全 的 政府 数据 治理 体 
系 为 依托 。 政 府 数据 生态 环境 的 巨大 改变 催生 和 加 剧 
了 敏感 数据 保护 .数据 泄露 等 政府 数据 开发 利用 的 风 
险 隐患 问题 。“ 由 于 政府 机 构 内 的 信息 工作 者 可 能 经 
常 与 大 型 数据 仓库 的 机 密 数 据 进 行 自由 交互 ,这 就 有 
潜在 可 能 遗忘 信息 的 价值 和 敏感 性 质 " ,进而 促使 传 
统 偏重 技术 的 政府 数据 安全 管理 策略 进行 大 的 调整 和 
殴 变 。 既 要 将 数据 安全 纳入 国家 层面 政府 数据 管理 的 
榜 写 问题 进行 全 局 性 规划 ,也 要 从 单纯 的 技术 管理 提 

FARRE a 
SEEN 空 制 级 别 转变 到 协调 统一 的 数据 分 类 
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。 政府 数据 治理 的 主要 内 容 及 结构 特征 


人 0 有关 政 府 数据 治理 内 涵 的 理解 ,可 从 宏观 ,中 观 和 
做 现 的 不 同 层 而 去 解读 。 宏 观 层面 的 政府 数据 治理 是 
Woburn gs 
> 


BE 


至 整个 社会 数据 化 进程 


的 宏观 治理 ,如 国家 数据 战略 等 ”; 而 中 观 层面 则 涉及 
政府 数据 治理 原则 .数据 治理 制度 .数据 质量 以 及 数据 

生命 周期 管理 等 ;微观 层面 一 般 集中 在 数据 元 素 的 定 
义 .数据 元 素 的 构造 .存储 和 移动 等 内 容 ,主要 包括 数 
据 架 构 管 理 .数据 开发 ,数据库 操 作 管理 .数据 安全 管 
理 . 主 数据 管理 ,数据 仓库 .文件 与 内 容 管 理 .元 数据 管 
理 数据 质量 管理 等 。 

2017 年 ,美国 针对 联邦 和 州 等 不 同 层级 政府 首席 
数据 官 .首席 分 析 官 的 调查 发 现 ,当前 政府 数据 治理 的 
主要 工作 领域 集中 在 机 器 学 习 、 数 据 管理 行动 ,大 数 
据 深度 数据 挖掘 和 分 析 ,伙伴 关系 , 物 联网 .数据 分 析 
创新 ,数据 中 心 优化 .开放 数据 原则 、 开 放 数 据 框 架 、 人 
工 智能 .招揽 和 保留 数据 人 才 建立 数据 分 析 团 队 等 方 
面 '""。 由 此 可 见 ,通常 意义 上 所 讲 的 政府 数据 治理 基 
本 集中 在 中 微观 层面 ,与 企业 数据 治理 相 比 ,尽管 二 者 
在 构成 要 素 与 主要 内 容 上 基本 相同 ( 见 表 1) ,但 在 作 
用 对 象 .范围 方式 与 标准 要 求 等 方面 又 有 明显 差异 ， 
政府 数据 治理 不 仅 突破 了 单一 组 织 机 构 边界 ,更 为 广 
阔 宏 观 ,而 且 内 外 结构 复杂 ,治理 环境 多 变 , 标 准 要 求 
与 目标 期 望 更 高 ,从 单纯 的 数据 资产 保值 增值 扩展 到 
数据 全 社会 共享 和 经 济 社会 效益 的 全 面 发 挥 ,内 涵 更 
加 丰富 ,实施 更 具 挑 战 性 。 


表 1 中 观 、 微 观 层面 政府 数据 治理 要 素 与 主要 活动 


BELGES 主要 职责 任务 
Cotta 政府 数据 管理 的 组 织 领导 体系 , 既 包 括 宏观 决策 机 构 也 包括 中 观 只 会 管理 与 微观 执行 机 构 , 如 政府 数据 治理 委员 会 .首席 数据 
= 官 等 
-一 数据 管理 法 规制 度 政府 数据 管理 的 法 律 制度 体系 , 既 包 括 法 律 层面 的 信息 公开 法 .隐私 保护 法 .保密 法 等 ,也 包括 数据 收集 ,加 工 、 传 播 以 及 归档 
利用 等 各 环节 管理 的 具体 法 规 政策 
数据 架构 管理 由 数据 架构 师 基于 政府 数据 价值 链 分 析 而 对 结构 化 和 非 结构 化 数据 仓库 和 应 用 程序 的 建构 ,包括 建 模 标准 和 模式 管理 ,以 促 
使 政府 数据 易于 利用 和 访问 ,并 分 配给 恰当 的 用 户 
数据 资产 开发 明确 政府 数据 可 供 获取 与 再 利用 的 优先 级 以 及 实现 和 量化 政府 数据 资产 的 过 程 ,使 政府 数据 再 利用 最 大 化 地 实现 其 资产 价值 
数据 库 操 作 管理 包括 公共 数据 库 的 设计 与 实施 ,诸如 由 数据 库 管理 员 负 责 对 政府 数据 库 以 及 相关 信息 网 络 和 信息 技术 硬件 的 每 日 维护 .数据 
归档 与 数据 清洗 
数据 安全 管理 措 述 政府 组 织 内 用 于 降低 风险 和 保护 数据 资产 的 政策 .实践 和 控制 ,包括 个 人 隐私 与 数据 安全 标准 、 密 钥 管 理 以 及 数据 风险 识 
别 、 防 范 以 及 减轻 或 转移 的 流程 .技术 、 方 法 等 ,如 适当 的 备份 和 灾难 恢复 
主 数据 管理 政府 数据 平台 的 数据 建 模 \ 识 别 、 关 联 、 清 理 、 共 享 等 一 系列 数据 活动 的 集成 管理 ,实现 包括 用 户 数 据 、 部 门 数据 等 多 源 数 据 与 
操作 应 用 程序 的 实时 集成 ,以 解决 跨 部 门 政府 数 据 业 务 协同 
数据 仓库 与 智慧 管理 通过 数据 工具 整合 和 元 数据 应 用 ,建构 政府 数据 仓库 ,建立 统一 的 政府 数据 归档 与 存储 体系 ,并 能 够 从 政府 数据 中 自 组 织 、 
运行 、 自 抽取 用 于 科学 决策 和 善治 的 观点 方法 以 及 行政 流程 的 优化 和 潜在 的 经 济 社会 价值 
文件 与 内 容 管理 涉及 政府 数据 的 逻辑 组 织 和 物理 组 织 数据 目录 的 结构 和 电子 文件 管理 ,应 按照 敏感 程度 对 所 有 数据 进行 分 类 ,负责 政府 数据 
以 及 内 容 的 存储 \ 检 索 、 共 享 和 保护 
数据 标准 和 元 数据 管理 ”在 把 握 用 户 需求 基础 上 进行 建构 和 设计 ,包括 数据 名 称 、 属 性 ,格式 、 内 容 长 度 等 要 求 的 一 致 性 ,制定 统一 的 用 于 政府 数据 发 
现 , 标 识 和 管理 的 元 数据 ,用 于 数据 模型 和 创建 通用 语义 定义 的 方法 和 工具 的 管理 
数据 质量 管理 建立 政府 数据 质量 保证 计划 与 测评 标准 ,对 政府 数据 进行 监督 和 质量 分 析 , 并 证 明 其 数据 完整 性 ,准确 性 以 及 实用 正确 的 测试 


和 归档 方法 
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具体 而 言 ,政府 数据 治理 的 特殊 性 主要 表现 在 以 
下 几 个 方面 : 

(1) 强 调 体系 化 结构 的 整体 性 。 在 数字 化 环境 
下 ,孤立 的 政府 信息 系统 无 法 与 其 他 系统 有 效 连接 
并 发 生 数据 关联 ,标准 不 一 、 格 式 各 异 、 自 成 体系 、 条 
块 分 割 的 政府 信息 管理 固有 次 病 阻隔 了 政府 数据 的 
关联 分 析 和 深度 挖 据 。 故 此 ,需要 以 一 体 化 的 数据 
治理 方式 ,以 统一 的 制度 安排 和 标准 体系 蔡 代 以 往 
信息 管理 的 各 自 为 政 与 信息 系统 建设 的 条 块 分 割 ， 
形成 自 上 而 下 统一 指导 、 自 下 而 上 规范 化 推进 的 多 
层级 、 多 主体 的 全 方位 政府 数据 管理 和 制度 安排 \ 技 
术 文 撑 ( 见 图 2) ,并 以 更 加 开放 规范、 科学 包容 的 
姿态 贯穿 于 完整 的 政府 数据 生命 周期 ,进而 有 效 避 
免 数据 管理 的 碎片 化 。 


政府 数据 治理 战略 
数据 治理 目标 、 规 划 与 实施 方案 


政府 数据 治理 主要 工作 领域 
t 元 数据 管理 
据 标准 制定 


. 数据 了 
“维护 


治理 的 组 织 领 
系 
治理 法 规 政策 


T. 


据 质量 管理 与 主 数据 管理 


政府 数据 治理 的 技术 
支撑 


EF 合 建构 与 运营 


《全 相关 管理 制度 


治理 流程 要 求 
3 
* 治理 机 构 职能 
>- X5 工作 职责 


X 2 政府 数据 治理 体系 
.全 2 ) 更 加 注重 管理 的 有 序 化 。 一 方面， 
政策 数据 活动 涉及 面 广 繁杂 多 变 , 既 要 在 国 
家 层面 进行 政府 数据 治理 的 统筹 规划 与 顶 
层 设计 ,也 要 在 具体 数据 质量 控制 和 数据 伟 
播 等 微观 活动 中 实施 规范 有 序 的 操作 标准 ， 
以 确保 数据 活动 的 统一 性 ,为 后 续 的 数据 关 
联 与 数据 共享 奠定 基础 。 另 一 方面 ,有 序 化 
还 意味 着 数据 治理 的 包容 性 , 即 实现 政府 体 
系 内 外 数据 活动 的 紧密 衔接 与 分 工 合作 。 
既 要 在 行政 体系 内 部 突破 部 门 利益 和 行业 
兢 断 ,在 数据 采集 存储, 加工. 汇聚 .开放 与 传播 应 用 
等 方面 强化 质量 保障 与 风险 防范 ,不 断 扩 大 数据 开放 
范围 与 规模 ,并 确保 数据 资源 的 权威 性 与 精确 性 。 同 
时 ,也 要 发 挥 政府 数据 治理 的 主导 作用 ,不 断 激活 政府 
数据 的 上 下 游 市 场 ,保持 数据 体系 内 外 动态 循环 的 规 
范 有 序 、 开 放 共享 与 价值 捕捉 、 价 值 实现 ( 见 图 3)。 
(3 ) 更 加 突出 治理 结构 的 耦合 性 。 合 理 的 数据 治 


数 
“ 数据 发 布 与 数据 交换 、 数 据 服务 
“ 数据 架构 与 数据 模型 
“ 数据 资产 开发 与 管理 
数据 集成 与 数据 存储 
数据 安全 管理 
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“ 数据 生命 周期 管理 
“ 数据 库 建构 与 运营 
“各 类 数据 工具 开发 
- 数据 安全 与 质量 检测 
“ 数据 治理 管理 系统 


公众 个 体 


数据 体验 与 
数据 共享 


理 结构 需要 在 视野 上 从 拘泥 于 具体 数据 任务 的 完成 扩 
展 到 贯穿 于 公共 行政 全 局 的 长 远 数 据 观 ,要 把 推进 政 
府 数 据 治 理 进程 与 相关 领域 的 数据 活动 与 管理 要 素 和 
目标 紧密 结合 ,实现 信息 管理 方法 与 体制 机 制 的 创新 。 
例如 ,政府 数据 治理 与 政府 信息 公开 活动 的 紧密 结合 ， 
苗 助 于 多 元 异 构 的 数据 采集 体系 和 细 粒 度数 据 抽取 与 
观点 挖 气 , 会 极 大 提高 信息 公开 的 规模 与 质量 ,加 速 政 
府 信息 回应 ;政府 数据 治理 与 开放 数据 活动 的 紧密 结 
合 , 既 增强 了 政府 数据 管理 的 跨 区 域 跨行 业 跨 部 门 的 
自 组 织 与 协同 ,也 提出 了 一 体 化 政府 数据 加 工 存 储 与 
传播 利用 模式 ,形成 系统 性 的 数据 安全 风险 审核 防 控 
体系 ;政府 数据 治理 与 公共 信息 再 利用 活动 的 紧密 结 
E ,借助 高 质量 政府 数据 集 的 批量 开放 ,不 仅 能 促进 政 
府 与 社会 数据 资源 的 相互 融合 ,增强 企业 数据 消费 与 
再 生产 能 力 ,还 会 形成 公共 数据 资源 交融 共 
治 的 新 局 面 。 

(4) 更 加 凸显 风险 应 对 的 紧迫 性 。“ 信 
息 拉 术 手 段 在 给 国家 政权 带 来 各 种 优势 的 
同时 ,也 给 国家 安全 带 来 了 巨大 的 风险 和 挑 
战 ””。 除 了 技术 故障 、 系 统 漏洞 人 为 欺诈 
等 因素 会 导致 集 中 式 政府 数据 存储 或 自 上 
而 下 的 数据 控制 可 能 会 遭受 到 黑客 非法 攻 
击 外 ,关联 信息 技术 以 及 算法 语言 的 升级 
使 得 多 数据 源 的 交叉 融合 与 分 析 挖 掘 极 易 
导致 数据 泄露 ,数据 坎 诈 以 及 个 人 数据 权 
侵害 等 事件 的 发 生 , 进 而 对 数据 资产 开发 


质量 | 


数据 收集 、 处 理 、 存 储 、 传 递 
等 流程 管理 的 有 序 化 
数据 驱动 型 政府 决策 与 行为 
数据 标准 、 元 数据 与 质量 管理 

数据 架构 与 数据 库 管理 
数据 资产 开发 、 伙 伴 关系 管理 
| 数据 安全 管理 与 隐私 保护 
设备 、 人 员 以 及 用 户 关系 管理 
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数据 再 利 
新 数据 价值 创造 


图 3 政府 数据 治理 的 内 外 视角 


安全 ,数据 共享 利用 安全 以 及 数据 治理 的 国家 安全 
和 个 人 /机 构 的 数据 权益 维护 构成 威胁 。 由 此 催生 了 
强化 整体 性 政府 数据 风险 防范 的 内 在 需求 ( 见 图 4)， 
涉及 到 数据 管理 权 、 数 据 控制 权 以 及 数据 人 格 权 和 
数据 财产 权 的 准确 划分 与 合理 使 用 问题 ,需要 对 数 
据 质 量 、 应 用 软件 .平台 系统 与 基础 设施 、 数 据 操作 
等 进行 全 面 监 管 。 
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夏 义 蓝 . 试 论 政府 数据 治理 的 内 涵 、 生 成 背景 与 主要 问 []]. 图 书 情报 工作 ,2018 ,62(9) :21 -27. 


数据 法 规制 
度 体系 中 有 
关 安 全 规定 


数据 治理 关 
键 环节 安全 
规范 的 执行 


图 4 数据 安全 视角 下 的 整体 性 政府 数据 风险 防范 体系 


3 当前 政府 数据 治理 的 主要 问题 与 挑战 
pus 文档 管理 走向 数据 治理 ,对 于 政府 数据 管理 部 


门面 言 , 面 临 着 诸多 错综复杂 的 矛盾 需要 逐步 化 解 , 例 
如 多 维度 数据 流 关联 的 跨 界 复杂 性 与 政府 数据 管理 体 
制 翻 制 刚性 之 间 的 矛盾 数据 规模 与 类 型 的 无 限 性 与 
大限 的 数据 处 理 能 力 之 间 的 矛盾 .用 户 数据 需求 的 多 
梯 匆 与 政府 有 限 的 数据 供给 水 平 之 间 的 矛盾 .政府 数 
据 融 产 开发 的 无 限 商机 与 数据 市 场 有 限 的 再 利用 能 
限 的 价值 实现 水 准 之 间 的 矛盾 等 。 矛盾 的 背后 
隐 甘 着 政府 数据 治理 亟待 解决 的 深层 次 问题 ,如 政府 
数 自治 理 生态 体系 的 演变 和 重组 ,政府 数据 产业 价值 
链 丽 扩展 与 重 构 政府 数据 资源 的 跨 界 协同 ( 如 路 界 融 
合 缀 类 政府 数据 ,包括 企业 数据 和 社会 数据 ) .政府 数 
据 跑 程 的 智慧 管理 .政府 数据 制度 的 健全 完善 .政府 数 
IB I CHOR IE ,政府 数据 治理 主体 的 扩张 与 竞争 
等 政府 数据 治理 处 在 一 系列 不 可 预见 的 压力 之 下 。 
3.1 IT 融合 所 带 来 的 问题 与 挑战 
美国 对 州 政府 官员 的 调查 结果 显示 ,17% 的 数据 
问题 与 技术 应 用 有 关 ”。 数 据 治理 与 IT 融合 既 需 要 
解决 公共 信息 基础 设施 建设 问题 ,也 需要 兼顾 数据 流 
动 过 程 中 的 秩序 .效率 与 效果 等 核心 内 容 ,诸如 大 数 
据 . 机 器 学 习 . 预 测 分 析 等 数字 技术 如 何 快速 有 效 地 融 
入 政府 数据 收集 .存储 处理、 传播 等 关键 环节 ,以 保障 
人 们 对 数据 加 工 .传播 与 利用 的 驾驭 能 力 ;数据 开放 与 
关联 技术 应 用 的 豆 加 如 何 妥善 解决 好 数据 再 利用 与 防 
止 敏 感 信息 被 揭示 .匿名 身份 被 识别 等 关键 问题 的 平 
衡 ;不 同 来 源 数 据 的 可 拓展 .不 同 主体 的 可 接 入 性 以 及 
不 同 数据 产品 /服务 的 可 输出 如 何冲 击 和 重 塑 现 有 部 
门 化 的 政府 数据 组 织 体系 ,并 对 公共 数据 平台 提出 更 
高 的 功能 性 要 求 ; 技 术 推动 下 的 智慧 管理 与 人 机 交互， 


虽然 促进 了 数据 间 的 高 度 关联 与 激活 碰撞 ， 
但 也 带 来 了 大 量 的 数据 元 余 和 因 人 员 、 制 
BE 管理 跟 不 上 而 导致 的 应 用 脱节 和 种 种 不 
确定 性 问题 ,如 何 有 效 解决 因 IT 融合 而 引发 
的 数据 保护 问题 数据 资产 开发 等 问题 需要 
从 数据 治理 的 全 局 层面 进行 思考 。 
3.2 ”内 外 融合 所 带 来 的 问题 与 挑战 

政府 数据 治理 打破 了 横 豆 在 政府 部 门 
与 企业 .社会 之 间 无 形 的 数据 壁垒 ,不 仅 实 
现 了 跨 政 府 部 门 的 数据 交换 与 共享 ,而 且 有 
序 推 进 了 政府 数据 与 企业 数据 和 社会 数据 
的 融合 。 这 种 从 封闭 系统 到 开放 系统 的 转 
变 既 重 构 了 政府 数据 管理 方式 ,也 提出 了 一 些 新 问题 
需要 人 们 正视 和 人 解决: 

一 是 数据 治理 主体 职责 划分 问题 ,传统 拘泥 于 单 
个 机 构 的 数据 管理 方式 已 不 再 满足 现实 需求 ,有 必要 
建立 跨 政府 部 门 乃 至 政府 ,企业 和 社会 的 协同 型 数据 
治理 组 织 模式 ,来 协商 和 处 理 数据 开发 利用 问题 。 在 
现 有 政府 数据 管理 体制 下 ,这 一 模式 效力 的 权威 性 以 
及 决策 和 监督 执行 都 带 有 一 定 松 散 性 和 不 可 预见 性 ， 
对 政府 数据 治理 能 力 提出 了 前 所 未 有 的 挑战 。 

二 是 数据 标准 的 统一 问题 ,不 同 来 源 数据 集 的 融 
合 汇聚 需要 对 以 往 各 自 的 数据 格式 .元 数据 等 标准 进 
行 统一 或 者 重新 转换 ,如 数据 标准 体系 建设 .数据 质量 
术语 与 评 佑 维度 .数据 文件 交换 规范 与 原则 . 主 数 据 分 
布 原则 以 及 技术 元 数据 ,业务 元 数据 和 操作 元 数据 的 
设计 与 应 用 管理 ,以 便 促 进 多 源 数 据 集 的 跨 界 融合 。 

三 是 规范 管理 与 保持 灵活 度 的 关系 协调 问题 , 随 
着 数据 环境 的 复杂 多 变 ,在 规范 政府 信息 制度 的 同时 ， 
还 需要 抵制 一 刀 切 的 管理 方法 ,例如 根据 多 样 化 用 户 
群体 需求 及 能 力 制定 多 样 化 的 精准 数据 推送 方案 \ 结 
合 数据 敏感 程度 设 定 不 同 级 别 用 户 访问 权限 、 按 照 数 
据 类 型 与 行业 市 场 特点 制定 不 同 的 数据 披露 与 获取 许 
可 制度 等 。 

四 是 政府 数据 管理 法 规制 度 的 健全 完善 问题 ,路 
部 门 跨行 业 以 及 跨 域 数据 融合 往往 会 造成 各 机 构 内 部 
数据 管理 制度 之 间 的 冲突 ,需要 打破 常规 ,建立 起 符合 
政府 数据 治理 生态 的 一 体 化 信息 管理 制度 以 及 基于 信 
任 的 数据 开发 利用 文化 ,数据 安全 追 责 机 制 等 。 

此 外 ,还 有 数据 质量 保证 体系 的 建构 问题 .数据 超 
载 以 及 数据 碎片 化 问题 .数据 开放 与 保密 、 隐 私 保护 的 
平衡 问题 等 。 这 些 问 题 的 解决 需要 在 政府 数据 开发 利 
用 的 所 有 阶段 ,形成 完善 的 隐私 和 安全 保护 机 制 与 科 
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学 统一 的 数据 治理 制度 框架 
3.3 ”价值 融合 所 带 来 的 问题 与 挑战 

长 期 以 来 政府 信息 管理 实践 过 于 偏重 信息 流程 秩 
序 的 规范 与 管理 使 用 的 效率 ,而 忽视 信息 价值 开发 .成 
本 补偿 与 效益 。 数 据 治理 概念 的 引入 ,在 强化 政府 数 
据 资产 属性 的 同时 ,也 注重 政府 数据 价值 体系 的 重 构 
与 挖 据 ,并 从 理论 .制度 方法 等 角度 探求 破解 之 道 : 

一 是 政府 数据 价值 创造 的 创新 性 问题 , 既 涉 及 到 
数据 资源 配置 方式 由 公共 供给 转向 市 场 配置 与 公益 配 
置 相 结合 的 多 重 体系 的 融合 共生 ,也 触及 政府 数据 资 
产 管理 中 社会 效益 、 经 济 效 益 以 及 眼前 数据 利益 与 长 
远 效 益 等 不 同 价值 视角 的 平衡 问题 。 同 时 ,超越 时 空 
的 政府 数据 传递 与 信息 共享 ， 客观 上 加 速 了 数据 产品 品 
的 价值 交换 .转移 和 增值 , 既 需 要 从 价值 实现 路 径 与 方 


法 萄 度 探索 如 何 满足 不 同类 型 用 户 需 求 ,也 要 从 价值 


一 体 化 管理 的 增强 和 数据 再 利用 E 在 
于 技术 融合 .内 外 融合 和 价值 融合 过 程 中 伴随 规模 数 
据 扩张 与 时 空 拓展 而 呈现 出 的 数据 安全 保护 与 风险 防 
范 的 跨 界 性 .协同 性 .整体 性 管理 体系 的 建构 。 

要 实现 上 述 要 求 ,需要 从 以 下 方面 发 力 :四 提高 认 
识 , 深 刻 理解 政府 数据 治理 对 于 数字 政府 建设 和 数据 
价值 实现 的 重要 意义 ,在 政府 行政 体系 内 树立 一 体 化 
数据 治理 思维 和 开放 协同 的 数据 文化 ;名 增强 政府 数 
据 治理 的 制度 供给 能 力 ,进一步 完善 有 关 保 密 ` 个 人 数 
据 保护 以 及 数据 再 利用 数据 质量 控制 等 相关 政府 信 
息 法 律 制度 ,并 注重 信息 法 规制 度 间 的 内 在 协调 与 统 
一 ;@ 健 全 政府 数据 治理 体系 ,并 对 当前 政府 信息 制度 
在 数据 层面 进行 相应 的 管理 细 化 ,不 断 提升 各 类 主体 
对 政府 数据 的 挖掘 分 析 与 深度 利用 能 力 ;@ 推 动 政 府 
数据 管理 形态 从 基于 行政 目标 和 任务 控制 的 封闭 型 业 


IITR .价值 实现 形态 .价值 链 结构 等 维度 优化 政府 
NEU UI TAE CBE FR AER, 进而 形成 数据 
价 征 实现 的 长 效 机 制 。 
0 二 是 如 何 实 现 数据 增值 开发 与 政府 部 门人 ,财物 
RUBER II ER I EHI ,核心 是 政府 数据 资产 的 所 有 
寝 加 利益 分 配 问题 ,在 不 断 完善 政府 数据 资产 所 有 权 、 
使 用 权 与 收益 权 管 理 的 同时 ,还 应 思考 如 何 加 强 政府 
半 测 治理 成 本 控制 .保持 数据 治理 的 可 持续 性 以 及 如 
何 建立 公平 合理 的 数据 成 本 分 担 机 制 来 分 摊 价 值 创造 
的 大 本 与 收益 等 问题 。 在 微观 层面 ,需要 进一步 考虑 
竹 务 制 政府 .企业 .社会 以 及 黑客 个 体 等 不 同 利益 相 
关 孝 之 问 数据 开发 利用 权力 的 不 对 等 ,明晰 不 同 主体 
的 大 能 边界 活动 轨迹 与 任务 清 单 ,以 实现 政府 数据 经 
济 社会 价值 与 个 体 数 据 价值 最 大 化 之 间 的 平衡 。 

三 是 用 户 价值 开发 与 政府 数据 价值 实现 的 融合 发 
展 问 题 。 数 据 治理 强调 数据 价值 创造 与 价值 分 享 的 结 
合 , 注 重用 户 需 求解 读 和 用 户 体验 提升 。 但 政府 数据 
的 公共 产品 属性 所 倡导 的 数字 服务 .公共 参与 .扩大 民 
主 和 用 户 需 求 的 差异 性 个 体 性 以 及 资产 管理 目标 并 不 
完全 契合 ,需要 从 数据 开放 共享 中 深化 用 户 价值 感知 ， 
及 时 把 握 数据 主导 权 从 政府 转移 到 政府 与 用 户 并 重 的 
颠覆 性 变化 ,并 进行 管理 重心 以 及 方式 手段 的 相应 调 
整 。 

综 上 ,数字 化 环境 下 政府 数据 治理 的 关键 在 于 高 
效 整合 政府 内 外 数据 资源 进而 实现 数据 开发 利用 模式 
的 创新 ,重点 在 于 政府 数据 治理 战略 和 制度 体系 的 健 
全 完善 ,在 于 政府 主导 下 多 元 数据 主体 的 参与 水 准 和 
数据 开发 利用 伙伴 关系 的 建立 ,在 于 政府 数据 价值 链 
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态 走向 基于 价值 网 络 的 跨 界 开放 型 业态 ,实现 政府 决 
策 模式 从 经 验 驱 动 型 延 时 决策 转向 数据 驱动 型 的 实时 
决策 ;( 引 更 加 关注 数据 的 价值 属性 与 用 户 利用 的 便捷 
性 和 安全 性 ,倡导 数据 管理 的 一 体 化 和 精准 化 ,并 致力 
于 政府 数据 管理 理论 的 丰富 与 实践 应 用 方法 的 创新 。 
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Analysis on the Connotation, Context and Main Issues of Government Data Governance 
Xia Yikun 
Center for the study of information resources, Wuhan University , Wuhan 430072 

Abstract. [Purpose/significance | The research on government data governance is a hotspot in the field of govern- 
ment information management, it has important theoretical meaning and practical value to connect and promote the key is- 
sues of government information management, such as government information disclosure, open data and public information 
reuse. | Method/process | By the methods of literature review, concept comparison , background analysis and logical rea- 
sommg, this paper focused on the connotation of government data governance and its constituent elements, pointed out the 
néCessity of its concept generation from the aspects of data driven administration, economic development, social govern- 
aneé,and data risk prevention. [ Result/conclusion | In this paper, the main content and procedure of government data 
góvernance are introduced and analyzed from three different perspectives of macroscopic, midscopic and microscopic. 
TR, it further presents four fundamental characters of government data governance; architecture integrity, management 
orderly, governance of structural interaction and the urgency of risk response. At last, it analyzes the main problems and 
clallenges faced by government data governance which produce during it integrates with IT technology , internal and exter- 

nàklovernance systems and different data values, and then, puts forward some countermeasures. 
i Keywords: government data governance open data development and utilization of government data value of data 
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